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Streszczenie: Subwencja jest świadczeniem publicznoprawnym państwa na rzecz 
innych podmiotów publicznych o charakterze bezzwrotnym, ogólnym, bezwarun-
kowym i nieodpłatnym. Do grona podmiotów uprawnionych do otrzymywania 
środków w ramach subwencji należą m.in. powiaty. Celem niniejszego rozdziału 
jest zaprezentowanie subwencji ogólnej dla powiatów oraz ocena jej znaczenia na 
przykładzie powiatu kolneńskiego. Powiat ten corocznie znajduje się w grupie pię-
ciu powiatów charakteryzujących się najniższymi dochodami podatkowymi  
w przeliczeniu na jednego mieszkańca, a w strukturze jego dochodów subwencja 
ogólna dla powiatów stanowi ich podstawową część.  
Słowa kluczowe: subwencja ogólna, dochody powiatu, powiat kolneński 
 
Abstract: The subsidy is the provision of a state for other public entities with non-
refundable, general, unconditional and unpaid character. In the group of entities el-
igible for funds under the general subsidy are i.a. counties. The aim of this chapter 
is to present a general subsidy for counties and an assessment of its role on the ex-
ample of the Kolno County. This county is annually among five counties character-
ized by the lowest income tax per capita and in the structure of the income of the 
county, the general subsidy for counties is the most essential part. 







Administracja samorządowa w Polsce, od momentu reformy admini-
stracyjnej w 1999 roku, funkcjonuje na trzech poziomach i obejmuje gminy, 
powiaty oraz województwa. Obecnie (według stanu na 1.01.2016 r.) Polska 
dzieli się na 16 województw, 314 powiatów i 2478 gmin (303 gminy miej-
skie, w tym 66 miast na prawach powiatu – tj. mających status gminy miej-
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skiej i równocześnie wykonujących zadania powiatu, 616 gmin miejsko- 
-wiejskich oraz 1559 gmin wiejskich)1. 
Powiat w Ustawie o samorządzie powiatowym jest uznawany za lo-
kalną wspólnotę samorządową2. Powiaty są „małymi ojczyznami”, których 
rolą jest pobudzanie lokalnej społeczności do aktywnej działalności na rzecz 
całego kraju3.  
Zadania realizowane przez powiaty mają ponadgminny charakter  
i obejmują: zarządzanie infrastrukturą techniczną i społeczną, dbałość o ład 
przestrzenny i ekologiczny, bezpieczeństwo publiczne i obronność. Powiaty 
pełnią też wiele funkcji zleconych przez administrację centralną4. 
Powierzanie powiatom zadań do wykonania musi być powiązane  
z zagwarantowaniem im adekwatnych źródeł dochodów. Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej wyróżnia trzy grupy dochodów każdej jednostki sa-
morządu terytorialnego, a więc również powiatów. Zgodnie z artykułem 167 
Konstytucji, „dochodami jednostek samorządu terytorialnego są ich docho-
dy własne oraz subwencje ogólne i dotacje celowe z budżetu państwa5”. Jako 
pierwsze wymieniane są dochody własne i to właśnie one powinny pełnić 
podstawową funkcję w finansowaniu działalności powiatów. Poszczególne 
powiaty cechują się jednak różnym poziomem uzyskiwanych dochodów 
własnych. Oparcie działalności powiatów jedynie na nim doprowadziłoby 
więc w wielu powiatach do ograniczenia dostępu ich mieszkańców do usług 
publicznych. Wyrównywanie poziomu dochodów uzyskiwanych przez po-
wiaty, a tym samym gwarantowanie wszystkim obywatelom, bez względu 
na ich miejsce zamieszkania, takiego samego standardu usług publicznych, 
stanowi wyzwanie, któremu sprostać muszą rząd i parlament. Konieczne 
jest wspieranie powiatów najbiedniejszych poprzez redystrybucję docho-
dów, która może przybierać postać redystrybucji pionowej lub redystrybucji 
poziomej. Redystrybucja pionowa odbywa się poprzez podatki centralne  
i przekazywanie środków za pośrednictwem budżetu państwa. Pozioma re-
dystrybucja dochodów polega natomiast na przekazywaniu środków przez 
powiaty bogatsze powiatom biedniejszym. Redystrybucja dochodów dokonu-
je się w ramach subwencji ogólnej i dotacji celowych z budżetu państwa. 
Celem niniejszego artykułu jest zaprezentowanie kwestii dotyczących 
subwencji ogólnej dla powiatów oraz ocena jej znaczenia na przykładzie 
powiatu kolneńskiego, czyli powiatu cechującego się uzyskiwaniem jednych 
                                                 
1 http://administracja.mac.gov.pl/adm/baza-jst/843,Samorzad-terytorialny-w-Polsce.html, 
(6.03.2016). 
2 Art. 1, Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym, (Dz.U. 1998 nr 91 poz. 
578 z późn. zm.). 
3 J. Bochliński, J. Zawadzki, Polska - nowy podział terytorialny, wyd. Świat Książki, Warszawa 1999, s. 5. 
4 M. Trojak (red.), Regionalne zróżnicowanie rozwoju ekonomicznego Polski, wyd. Uniwersyte-
tu Jagiellońskiego, Kraków 2013, s. 336. 
5 Art. 167, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483). 
Znaczenie subwencji ogólnej w dochodach powiatu na przykładzie… 
 
                                     1. PROBLEMY I WYZWANIA ORGANIZACJI PUBLICZNYCH                                          129 
z najniższych dochodów podatkowych per capita spośród wszystkich po-
wiatów w Polsce. Badanie przypadku powiatu kolneńskiego będzie miało za 
zadanie zweryfikowanie hipotezy zakładającej, że w przypadku powiatu 
wyróżniającego się dochodami podatkowymi w przeliczeniu na jednego 
mieszkańca na poziomie znacznie poniżej średniego poziomu takich docho-
dów dla wszystkich powiatów, dochody uzyskiwane w ramach subwencji 
ogólnej mają dominujący udział w całości dochodów powiatu zapisanych  
w uchwałach budżetowych. Badanie objęło lata 2013-2016. W celu weryfi-
kacji postawionej hipotezy wykorzystana została literatura przedmiotu, 
odpowiednie akty prawne, uchwały budżetowe analizowanego powiatu,  
a także informacje pozyskane ze strony internetowej Starostwa Powiatowe-
go w Kolnie oraz strony Ministerstwa Finansów. 
 
Subwencja ogólna dla powiatów 
 
Podstawową drogą redystrybucji dochodów jest subwencja ogólna. 
Subwencja, według „Małego słownika języka polskiego”, jest to „forma fi-
nansowania organizacji, instytucji z budżetu państwowego6”. A. Świrska do 
podstawowych cech subwencji zalicza7: 
 bezzwrotność – prawidłowo przyznana subwencja nie podlega 
zwrotowi do budżetu państwa; 
 nieodpłatność – jednostka samorządu terytorialnego, która uzyskała 
subwencję z budżetu państwa, nie jest zobowiązana do świadczenia 
w zamian za to jakichkolwiek usług na rzecz Skarbu Państwa; 
 ogólność – subwencja jest przeznaczona na finansowanie ogółu za-
dań własnych jednostki samorządu terytorialnego; 
 uzupełniający i ogólny charakter przyznawanej subwencji; 
 swoboda dysponowania przez władze jednostki samorządu teryto-
rialnego środkami przekazanymi jej w ramach subwencji. 
Subwencja ogólna ma charakter roszczeniowy i obligatoryjny, tzn. nie 
jest uzależniona od kondycji finansowej państwa. Jest to wydatek z budżetu 
państwa prawnie zdeterminowany, wykazujący się dużą przewidywalnością 
i stabilnością. Te cechy subwencji ogólnej ułatwiają jednostkom samorządu 
terytorialnego planowanie ich budżetów8. 
Kwoty przeznaczone na subwencję ogólną dla powiatów określa 
ustawa budżetowa9. Subwencja ta dzieli się na trzy części – część wyrów-
                                                 
6 E. Sobol (red.), Mały słownik języka polskiego, wyd. PWN, Warszawa 1993, s. 892. 
7 A. Świrska, Subwencje jako źródło dochodów gminy, „Zeszyty Naukowe SGGW − Ekonomika  
i Organizacja Gospodarki Żywnościowej” 2008, nr 65, s. 170. 
8 M. Podstawka (red.), Finanse, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2010, s. 160. 
9 Art. 19, Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu terytorialnego 
(Dz.U. 2003 nr 203 poz. 1966 z późn. zm.). 
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nawczą, część równoważącą i część oświatową. Części wyrównawcza  
i oświatowa mogą być uznane za transfer wertykalny, a część równoważąca 
za transfer horyzontalny.  
 
Subwencja ogólna dla powiatów – część wyrównawcza 
 
Część wyrównawczą subwencji ogólnej dla powiatów stanowi suma 
kwoty podstawowej oraz kwoty uzupełniającej10.  
Przyznanie powiatowi środków z kwoty podstawowej uzależnione 
jest od poziomu uzyskiwanych przez niego dochodów podatkowych per 
capita. Kwotę tę otrzymuje powiat, w którym wskaźnik dochodów podat-
kowych na jednego mieszkańca w powiecie (wskaźnik P) jest niższy niż 
wskaźnik dochodów podatkowych dla wszystkich powiatów (wskaźnik 
Pp)11. Kwota podstawowa części wyrównawczej subwencji ogólnej dla po-




gdzie: Lp – liczba mieszkańców powiatu, Pp – wskaźnik dochodów podatko-
wych na jednego mieszkańca dla wszystkich powiatów w kraju, P – wskaźnik 
dochodów podatkowych na jednego mieszkańca powiatu. 
 
Do dochodów podatkowych uwzględnianych we wskaźnikach P i Pp 
zaliczane są udziały powiatu we wpływach z podatku dochodowego od osób 
fizycznych zamieszkałych na obszarze powiatu i prawnych posiadających 
siedzibę na jego obszarze13.  
Przyznanie kwoty uzupełniającej uzależnione jest natomiast od wy-
stępującego w powiecie poziomu bezrobocia. Kwotę uzupełniającą otrzymu-
je bowiem powiat, w którym wskaźnik bezrobocia (wskaźnik B) jest wyższy 
od 1,10. Wskaźnik B stanowi iloraz stopy bezrobocia w powiecie i bezrobo-
cia w kraju14. Wzory pozwalające na obliczenie kwoty uzupełniającej części 
wyrównawczej subwencji w podziale na powiaty cechujące się różnym po-




                                                 
10 Ibid., art. 22. 
11 Ibid. 
12 M. Podstawka (red.), op. cit., s. 172. 
13 Art. 22, Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu terytorialnego, 
op. cit. 
14 Ibid., art. 22. 
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Tabela 1.21. Sposób wyliczenia kwoty uzupełniającej części wyrównawczej 
subwencji ogólnej dla powiatów w zależności od wysokości wskaźnika  




Wartość wskaźnika B Kwota uzupełniająca 
I B≤1,25 Ku=Lp*(B-1,10)*(10%*Pp) 
II 1,25<B≤1,4 Ku= Lp* (B-1,25)*(25%*Pp+1,5%*Pp) 
III B>1,4 Ku=Lp*(B-1,4)*(40%*Pp+5,25%*Pp) 
gdzie: B – wskaźnik bezrobocia, Ku – kwota uzupełniająca części wyrównawczej 
subwencji ogólnej, Lp – liczba mieszkańców powiatu, Pp – wskaźnik dochodów 
podatkowych na jednego mieszkańca dla wszystkich powiatów w kraju 
 
Źródło: M. Podstawka (red.), Finanse, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2010, s. 172. 
 
Wskaźniki „P” dla poszczególnych powiatów oraz wskaźnik „Pp” dla 
całego kraju publikuje corocznie Ministerstwo Finansów. Wskaźnik „P” obli-
cza się, dzieląc kwotę dochodów podatkowych powiatu w roku poprzedza-
jącym rok bazowy (tj. rok poprzedzający rok budżetowy) przez liczbę 
mieszkańców powiatu, którzy faktycznie zamieszkiwali powiat, według stanu 
na 31 grudnia roku poprzedzającego rok bazowy. Wskaźnik „Pp” natomiast 
oblicza się dzieląc sumę dochodów podatkowych wszystkich powiatów, uzy-
skanych w roku poprzedzającym rok bazowy, przez liczbę mieszkańców 
kraju według stanu na 31 grudnia roku poprzedzającego rok bazowy15.  
W przypadku kwoty uzupełniającej niezbędne do ustalenia wartości 
wskaźnika „B” dane dotyczące stopy bezrobocia w powiecie i w kraju również 
dotyczą roku poprzedzającego rok bazowy (według stanu na 31 grudnia)16. 
 
Tabela 1.22. Wskaźniki dochodów podatkowych dla wszystkich powiatów 
(wskaźnik „Pp”) w latach 2013-2016 (w zł/1 mieszkańca powiatu) 
 
2013 2014 2015 2016 
170,79 177,70 185,45 199,59 
 
Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych z Ministerstwa Finansów, 
http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-
jednostek-samorzadu-terytorialnego/kwoty-i-wskazniki/, dostęp z dnia 1.03.2016 r. 
 
Tabela 1.23. Liczba powiatów, dla których wskaźnik P był niższy od wskaźnika Pp 
w latach 2013-2016 (z uwzględnieniem Wałbrzycha jako miasta na prawach powiatu) 
 
2013 2014 2015 2016 
298 300 299 296 
 
Źródło: jak pod tab. 1.22. 
                                                 
15 C. Kosikowski, J.M. Salachna (red.), Finanse samorządowe: 580 pytań i odpowiedzi, wyd. 
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Aktualnie w strukturze administracyjnej Polski funkcjonuje 380 po-
wiatów. Powyższa tabela pokazuje więc, że niemal 80% z nich w analizowa-
nych latach osiągało dochody podatkowe per capita na poziomie poniżej 
średnich dochodów dla wszystkich powiatów. Można z tego wnioskować, że 
sytuacja dochodowa powiatów jest bardzo zróżnicowana i obok powiatów 
bardzo bogatych istnieją powiaty bardzo biedne. 
 
Subwencja ogólna dla powiatów – część równoważąca 
 
Drugą składową subwencji ogólnej dla powiatów jest część równowa-
żąca. Część ta ma charakter redystrybucji horyzontalnej, ponieważ jej łączna 
kwota ustalana jest w wysokości łącznej kwoty wpłat dokonywanych przez 
zobowiązane do tego powiaty17. Do dokonywania takich wpłat zobligowane 
są powiaty, w których wskaźnik dochodów podatkowych na jednego miesz-
kańca w powiecie (wskaźnik „P”) jest większy niż 110% wskaźnika docho-
dów podatkowych dla wszystkich powiatów (wskaźnika „Pp”)18. Ustawa 
o dochodach jednostek samorządu terytorialnego określa trzy możliwe 
przypadki wyliczenia wysokości kwoty wpłacanej przez zobowiązany do 
tego powiat na część równoważącą subwencji ogólnej (tab. 1.24). 
 
Tabela 1.24. Sposób obliczenia rocznej wpłaty zobowiązanego powiatu na część 
równoważącą subwencji ogólnej w zależności od relacji między wskaźnikami P i Pp 
 
Relacja między  
wskaźnikami P i Pp 
Wzór na obliczenie rocznej wpłaty powiatu  
na część równoważącą subwencji ogólnej 
Wskaźnik P dla powiatu jest 
większy niż 110% i nie większy 
niż 120% wskaźnika Pp 
 
Wskaźnik P dla powiatu jest 
większy niż 120% i nie większy 
niż 125% wskaźnika Pp 
 
Wskaźnik P dla powiatu  
jest większy niż 125%  
wskaźnika Pp 
 
gdzie: Kw – kwota wpłaty na część równoważącą subwencji ogólnej, Lp – liczba mieszkań-
ców powiatu, Pp – wskaźnik dochodów podatkowych na jednego mieszkańca dla wszystkich 
powiatów w kraju, P – wskaźnik dochodów podatkowych na jednego mieszkańca powiatu 
 
Źródło: Opracowanie własne na podstawie: Ustawy o dochodach jednostek samorządu tery-
torialnego z dnia 13 listopada 2003 r., Dz.U. 2003 Nr 203 poz. 1966 z późniejszymi zmianami, 
art. 30; M. Podstawka (red.), Finanse, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2010, s. 173. 
 
                                                 
17 Art. 23, Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu terytorialne-
go, op. cit. 
18 Ibid., art. 30. 
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Kwota wpłacona na część równoważącą subwencji ogólnej jest na-
stępnie dzielona na pięć części i rozdzielana pomiędzy powiaty uprawnione 
do jej otrzymania. Środki z tej części subwencji ogólnej przeznaczone są dla19: 
 powiatów, które w roku poprzedzającym rok bazowy nie były objęte 
obowiązkiem dokonywania wpłat do budżetu państwa z przezna-
czeniem na część równoważącą subwencji ogólnej dla powiatów lub 
dla których taka wpłata była ustalona w kwocie niższej od 1 000 000 
zł; kwota rozdzielana jest z uwzględnieniem wydatków na rodziny 
zastępcze wykonanych w roku poprzedzającym rok bazowy; 
 powiatów, w których w roku budżetowym nie działa powiatowy 
urząd pracy, a jego zadania są realizowane przez inny powiat; 
 powiatów, w których długość dróg powiatowych w przeliczeniu na 
jednego mieszkańca powiatu jest wyższa od średniej długości dróg 
powiatowych w kraju w przeliczeniu na jednego mieszkańca kraju; 
 miast na prawach powiatu, w zależności od długości dróg woje-
wódzkich i krajowych znajdujących się w granicach miast na pra-
wach powiatu; 
 powiatów, w których kwota planowanych dochodów powiatu na rok 
budżetowy jest niższa od kwoty planowanych dochodów powiatu  
w roku bazowym. 
 
Tabela 1.25. Liczba powiatów zobowiązanych do dokonywania wpłat  
na część równoważącą subwencji ogólnej w latach 2013-2016 
 
2013 2014 2015 2016 
60 57 57 55 
 
Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych z Ministerstwa Finansów, 
http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-
jednostek-samorzadu-terytorialnego/kwoty-i-wskazniki/, dostęp z dnia 1.03.2016 r. 
 
Analiza powyższej tabeli pokazuje, że liczba powiatów zobowiązanych 
do dokonywania wpłat na część równoważącą subwencji ogólnej w anali-
zowanych latach malała. Świadczy to o zmniejszaniu się grupy powiatów 
najbogatszych, do której zalicza się jedynie ok. 15% wszystkich powiatów w 
Polsce. 
 
Subwencja ogólna dla powiatów – część oświatowa 
 
Ostatnim elementem subwencji ogólnej jest część oświatowa, której 
łączną kwotę przeznaczoną dla wszystkich jednostek samorządu terytorial-
nego ustala corocznie ustawa budżetowa20. Kwota przeznaczona na tę część 
                                                 
19 Ibid., art. 23a. 
20 Ibid., art. 27. 
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subwencji ogólnej dzielona jest między poszczególne jednostki samorządu 
terytorialnego, przy uwzględnieniu zakresu realizowanych przez nie zadań 
oświatowych. Za jej podział odpowiada minister właściwy do spraw oświaty 
i wychowania. Minister ten, po zasięgnięciu opinii ministra właściwego do 
spraw finansów publicznych oraz reprezentacji jednostek samorządu teryto-
rialnego, określa sposób podziału części oświatowej subwencji ogólnej mię-
dzy poszczególne jednostki samorządu terytorialnego, z uwzględnieniem  
w szczególności typów i rodzajów szkół i placówek prowadzonych przez te 
jednostki, stopni awansu zawodowego nauczycieli oraz liczby uczniów  
w tych szkołach i placówkach. Podział subwencji odbywa się na postawie 
danych zgromadzone w bazie danych systemu informacji oświatowej21. 
 
Charakterystyka powiatu kolneńskiego22 
 
Powiat kolneński położony jest w północno-wschodniej Polsce,  
w północno-zachodniej części województwa podlaskiego. Graniczy od 
wschodu z powiatem grajewskim i od południa z powiatem łomżyńskim 
oraz z powiatami województw ościennych: od północy z powiatem piskim 
(województwo warmińsko-mazurskie), od zachodu z powiatem ostrołęckim 
(województwo mazowieckie). Powiat kolneński zajmuje powierzchnię 




Rysunek 1.19. Herb powiatu kolneńskiego 
Źródło: http://www.wsiepolskie.pl/powiat/90/kolnenski, dostęp z dnia 06.03.2016r. 
                                                 
21 Ibid., art. 28. 
22 Opracowano na podstawie: http://www.powiatkolno.pl/ (2.03.2016). 
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W skład powiatu kolneńskiego wchodzi 6 gmin: 
1) gmina miejska Kolno, 
2) gmina miejsko-wiejska Stawiski, 
3) gmina wiejska Grabowo,  
4) gmina wiejska Kolno,  
5) gmina wiejska Mały Płock,  
6) gmina wiejska Turośl. 
Według danych statystycznych z 2012 roku liczba ludności powiatu 
kolneńskiego wynosiła 39 928 osób, co lokowało powiat na 15. miejscu 
wśród 17 powiatów w województwie podlaskim. Gęstość zaludnienia  
w powiecie kolneńskim wynosiła zaledwie 42,5 osoby na km2. Najgęściej 
zaludniona była gmina miejska Kolno, w której gęstość zaludnienia wyniosła 
427,2 osób przypadających na 1 km2. Pozostałe gminy w powiecie cechowa-
ło niskie zaludnienie – od 26,2 os./km2 w gminie Turośl do 38,9 os./km2  
w gminie Stawiski. W granicach miast powiatu kolneńskiego w 2012 r. 
mieszkała niemal 1/3 całej ludności powiatu.  
Przez powiat kolneński przebiegają ważne szlaki komunikacyjne. 
Przez gminę i miasto Stawiski przebiega droga krajowa 61 Warszawa - 
Łomża - Augustów. Trasa ta prowadzi do przejść granicznych z Litwą.  
Natomiast przez gminę Mały Płock, miasto Kolno i gminę Kolno przebiega 
droga krajowa 63 Węgorzewo - Kisielnica, która jest szlakiem turystyki sa-
mochodowej, wiodącym z centrum Polski na Pojezierze Mazurskie oraz do 
granicy polsko-rosyjskiej (Obwód Kaliningradzki). Sieć dróg, znajdujących 
się w granicach powiatu, liczy ogółem 889,6 km. 
Powiat kolneński ma charakter typowo rolniczy. Rolnicza przestrzeń 
produkcyjna charakteryzuje się przewagą gleb niskiej jakości oraz wysoką 
niestabilnością klimatu. W produkcji roślinnej przeważa uprawa roślin mało 
pracochłonnych, w tym głównie zbóż i ziemniaków. Dominującym kierun-
kiem jest produkcja zwierzęca, z przewagą chowu krów mlecznych i tuczem 
trzody chlewnej. Rolnictwo prawie w całości związane jest z sektorem pry-
watnym. W powiecie funkcjonuje ok. 4,4 tys. gospodarstw rolnych. Średnia 
powierzchnia gospodarstwa wynosi ponad 15 ha i jest jedną z najwyższych 
w województwie. 
W powiecie kolneńskim funkcjonują 4 szkoły ponadgimnazjalne, pod-
legające pod samorząd powiatowy: 
1) Zespół Szkół Ponadgimnazjalnych w Kolnie, 
2) Zespół Szkół Technicznych w Kolnie, 
3) Zespół Szkół Ponadgimnazjalnych w Stawiskach, 
4) Technikum Rolnicze dla Dorosłych w Grabowie. 
W powiecie działalność edukacyjną prowadzi również Zakład Dosko-
nalenia Zawodowego w Łomży, szkoły w Kolnie oraz Technikum Agrobizne-
su dla Dorosłych w Małym Płocku. Funkcjonują również dwie placówki 
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oświatowo-wychowawcze prowadzone przez powiat – Poradnia Psycholo-
giczno-Pedagogiczna i Bursa Szkolna. 
Główną jednostką, prowadzącą na terenie powiatu działalność w za-
kresie ochrony zdrowia, jest podlegający pod samorząd powiatowy Szpital 
Ogólny w Kolnie. Podstawową opiekę zdrowotną na obszarze powiatu za-
pewnia 7 niepublicznych zakładów opieki zdrowotnej znajdujących się  
w każdej gminie. 
 
Sytuacja dochodowa powiatu kolneńskiego 
 
Powiat kolneński jest jednym z powiatów uzyskujących najniższe do-
chody podatkowe per capita spośród wszystkich powiatów w Polsce.  
W roku 2013 powiat kolneński był powiatem cechującym się najniższymi 
dochodami podatkowymi w przeliczeniu na jednego mieszkańca w skali całe-
go kraju. W latach 2014-2015 w gorszej sytuacji był jedynie powiat kazimier-
ski. W roku 2016 powiat kolneński znalazł się natomiast na czwartej pozycji 
w rankingu powiatów o najniższych dochodach podatkowych per capita. 
 
Tabela 1.26. Pięć powiatów o najniższych dochodach podatkowych per capita 
w latach 2013-2016 
 
L 2013 2014 2015 2016 
1
1. 
p. kolneński p. kazimierski p. kazimierski p.t kazimierski 
2
2. 
p. moniecki p. kolneński p. kolneński p. moniecki 
3
3. 
p. chełmski p. chełmski p. chełmski p. chełmski 
4
4. 
p. kazimierski p. moniecki p. moniecki p. kolneński 
5
5. 
p. lubaczowski p. łomżyński p. dąbrowski p. lubaczowski 
 
Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych z Ministerstwa Finansów, 
http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-
jednostek-samorzadu-terytorialnego/kwoty-i-wskazniki/, dostęp z dnia 3.03.2016 r. 
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Tabela 1.27. Poziom dochodów podatkowych na jednego mieszkańca  
dla powiatu kolneńskiego i jego relacja do średniego poziomu dochodów  
podatkowych per capita powiatów w Polsce oraz wskaźnika P dla powiatu  
o najwyższych dochodach podatkowych per capita w latach 2013-2016 
 
 2013 2014 2015 2016 
Wskaźnik P  
dla powiatu kolneńskiego (w zł) 
56,45 62,41 67,41 78,41 
Stosunek wskaźnika P dla powiatu 
kolneńskiego do wskaźnika Pp 
33,05% 35,12% 36,35% 39,29% 
Wskaźnik P dla powiatu o najwyż-
szych dochodach podatkowych per 
capita w analizowanym roku (w zł) 
493,91 535,84 505,48 542,69 
Stosunek wskaźnika P dla powia-
tu kolneńskiego do wskaźnika P 
dla powiatu o najwyższych  
dochodach podatkowych  
per capita w analizowanym roku 
11,42% 11,65% 13,34% 14,45% 
 
Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych z Ministerstwa Finansów, 
http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-
jednostek-samorzadu-terytorialnego/kwoty-i-wskazniki/, dostęp z dnia 3.03.2016 r. 
 
Dochody podatkowe w przeliczeniu na jednego mieszkańca osiągane 
przez powiat kolneński kształtowały się na poziomie znacznie poniżej śred-
nich dochodów per capita dla wszystkich powiatów. We wszystkich anali-
zowanych latach dochody te systematycznie rosły, ale mimo to stanowiły 
one jedynie około jednej trzeciej średnich dochodów dla wszystkich powia-
tów. Skalę różnic w poziomie dochodów powiatów pokazuje porównanie 
dochodów podatkowych per capita powiatu kolneńskiego z dochodami po-
wiatów o najwyższych dochodach podatkowych w analizowanych latach  
(w latach 2013, 2015, 2016 najwyższe dochody podatkowe w przeliczeniu 
na jednego mieszkańca osiągnęło Miasto Stołeczne Warszawa, a w roku 
2014 powiat polkowicki). Z porównania tego widać, że dochody podatkowe 
per capita powiatu kolneńskiego stanowiły jedynie od niespełna dwunastu 
do niespełna piętnastu procent takich dochodów uzyskanych przez powiat  
o najwyższych dochodach podatkowych per capita w każdym z analizowa-
nych lat. 
Bardzo niski poziom dochodów podatkowych per capita uzyskiwa-
nych przez powiat kolneński upoważniał go do otrzymywania znacznych 
kwot w ramach kwoty podstawowej części wyrównawczej subwencji ogól-
nej. Powiat nie był również oczywiście zobowiązany do dokonywania wpłat 
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Tabela 1.28. Dochody powiatu kolneńskiego zapisane w uchwałach  
budżetowych na lata 2013-2016 (w zł) 
 
 2013 2014 2015 2016 
Całkowite  
dochody powiatu 
27 576 366,00 26 399 020,00 26 697 863,00 26 522 200,00 
Subwencja 
ogólna 
14 056 766,00 13 309 911,00 13 042 642,00 13 305 672,00 
Część  
wyrównawcza 
4 823 471,00 4 714 133,00 4 968 722,00 5 281 370,00 
Część  
równoważąca 
1 543 456,00 1 644 677,00 1 575 428,00 1 697 142,00 
Część  
oświatowa 
7 689 839,00 6 951 101,00 6 498 492,00 6 327 160,00 
 
Źródło: Opracowanie własne na podstawie: Uchwały Nr XXII/138/13 Rady Powiatu Kolneń-
skiego z dnia 29 stycznia 2013 r. w sprawie uchwalenia budżetu powiatu kolneńskiego  
na rok 2013; Uchwały Nr XXX/200/13 Rady Powiatu Kolneńskiego  z dnia 30 grudnia 2013 r. 
w sprawie uchwalenia budżetu powiatu kolneńskiego na rok 2014; Uchwały Nr IV/16/15 
Rady Powiatu Kolneńskiego z dnia 27 stycznia 2015 r. w sprawie uchwalenia budżetu powia-
tu kolneńskiego na rok 2015; Uchwały Nr XI/71/15 Rady Powiatu Kolneńskiego  
z dnia 30 grudnia 2015 r. w sprawie uchwalenia budżetu Powiatu Kolneńskiego na rok 2016. 
 
W analizowanych latach zaplanowane w uchwałach budżetowych do-
chody powiatu kolneńskiego utrzymywały się na porównywalnym pozio-
mie. W większości analizowanych lat subwencja ogólna stanowiła ponad 
połowę całych zaplanowanych na dany rok dochodów powiatu kolneńskie-
go. Jedynie w roku 2015 subwencja stanowiła nieco mniej niż połowę do-
chodów (rys. 1.20). Środki uzyskiwane przez powiat kolneński w ramach 
subwencji ogólnej stanowiły więc w analizowanych latach największą część 
dochodów tego powiatu zapisanych w przyjętych uchwałach budżetowych. 
Stanowi to potwierdzenie przyjętej w badaniu hipotezy. 
Łączna kwota ukierunkowanych na wyrównywanie poziomu docho-
dów powiatów części wyrównawczej i równoważącej subwencji ogólnej 
stanowiła jeden z największych elementów całkowitych dochodów powiatu 
– w latach 2013-2014, większa była jedynie część oświatowa subwencji,  
a w latach 2015-2016 suma części wyrównawczej i równoważącej była naj-
wyższym składnikiem zaplanowanych dochodów budżetu powiatu kolneń-
skiego. Udział łącznej kwoty części wyrównawczej i części równoważącej 
subwencji ogólnej w budżecie powiatu rokrocznie wzrastał, co prezentuje 
wykres 1.20. 
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Rysunek 1.20. Udział subwencji ogólnej w całkowitych dochodach powiatu 
kolneńskiego zapisanych w uchwałach budżetowych na lata 2013-2016 (w %) 
Źródło: Opracowanie własne na podstawie: Uchwały Nr XXII/138/13 Rady Powiatu Kolneń-
skiego z dnia 29 stycznia 2013 r. w sprawie uchwalenia budżetu powiatu kolneńskiego na rok 
2013; Uchwały Nr XXX/200/13 Rady Powiatu Kolneńskiego  z dnia 30 grudnia 2013 r.  
w sprawie uchwalenia budżetu powiatu kolneńskiego na rok 2014; Uchwały Nr IV/16/15 
Rady Powiatu Kolneńskiego z dnia 27 stycznia 2015 r. w sprawie uchwalenia budżetu powia-
tu kolneńskiego na rok 2015; Uchwały Nr XI/71/15 Rady Powiatu Kolneńskiego z dnia  





Rysunek 1.21. Udział sumy części wyrównawczej i części równoważącej sub-
wencji ogólnej w całkowitych dochodach powiatu kolneńskiego zapisanych  
w uchwałach budżetowych na lata 2013-2016 (w %). 
Źródło: jak pod rys. 1.20. 
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Sytuacja powiatu kolneńskiego pokazuje, że w przypadku powiatów 
cechujących się niskimi dochodami podatkowymi per capita nie jest możli-
we ich funkcjonowanie jedynie w oparciu o dochody własne. Powiaty te 
zmuszone są opierać swoją działalność na środkach otrzymywanych w ra-
mach subwencji ogólnej. Nie jest więc możliwa likwidacja systemu subwen-
cji ogólnej, bowiem przyczyniłaby się ona do pogłębiania różnic w standar-
dzie usług publicznych świadczonych przez powiaty w różnych częściach 




Subwencja jest świadczeniem publicznoprawnym państwa na rzecz 
innych podmiotów publicznych o charakterze bezzwrotnym, ogólnym, bez-
warunkowym i nieodpłatnym. Do grona podmiotów uprawnionych do 
otrzymywania środków w ramach subwencji należą powiaty. Subwencja 
ogólna dla powiatów stanowi podstawowe źródło dochodów dla wielu  
z nich. Sytuacja ta znajduje swoje potwierdzenie w przypadku przebadanego 
powiatu kolneńskiego. Powiat kolneński jest powiatem leżącym w woje-
wództwie podlaskim, który corocznie znajduje się w grupie pięciu powiatów 
charakteryzujących się najniższymi dochodami podatkowymi w przelicze-
niu na jednego mieszkańca. W badanych latach 2013-2016 dochód ten sys-
tematycznie wzrastał, ale w żadnym roku nie przekroczył 40% średniego 
dochodu podatkowego per capita dla wszystkich powiatów. Dochody z tytu-
łu subwencji ogólnej jedynie w roku 2015 stanowiły nieco mniej niż połowę 
całkowitych zaplanowanych dochodów powiatu. W pozostałych latach do-
chody te stanowiły ponad połowę całkowitych zapisanych w uchwałach 
budżetowych dochodów powiatu kolneńskiego. Na tej podstawie można 
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